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6. GLI ISTITUTI DI PARTECIPAZIONE 


di Ernesto BETTINELLI 


1. Premessa metodologica. 


La partecipazione dei cittadini ai procedimenti e, in alcuni 
casi, alle decisioni degli enti locali nominati dalla |. n. 142 del 
1990 assume con tutta evidenza il valore di principio fondamenta- 
le. Ciò sta a significare che le fonti di autonomia (statuti e, subor- 
dinatamente, regolamenti) riconosciute dalla medesima legge non 
ne possono prescindere. 

In un'ottica di propedeutica precisazione concettuale pare 
opportuno pervenire a una nozione sufficientemente univoca di 
«partecipazione». A tal fine soccorrono vari fattori: le definizioni 
e i riferimenti normativi diffusi in una serie di fonti legislative 
(statali e, con grande dovizia, regionali) non solo della partecipa- 
zione in senso generico, ma di alcune figure #;piche che contem- 
plano l'esercizio di attività di valore istituzionale da parte dei cit- 
tadini, in quanto singoli e in quanto associati; le elaborazioni e le 
schematizzazioni della dottrina; la prassi, qualificandosi come ta- 
le le decisioni (in particolare in materia di indizione o addirittura 
di regolamentazione attraverso delibere consiliari di referendum 
consultivi) assunte dai comuni praeter legem, prima dell’entrata in 
vigore della |. n. 142; infine: il senso comune, vale a dire le idee 
circa il dover essere della partecipazione acquisite dalla società civi- 
le; idee che, in qualche misura, possono essere valutate nei ter- 
mini di domanda di codeterminazione decisionale nei confronti dei 
detentori del potere politico. 

Tenendo conto di tutti questi elementi sembrerebbe suffi- 
cientemente espressiva una definizione generale del seguente te- 
nore: «si configura come istituto di partecipazione qualsiasi inter- 
vento dei cittadini — singolarmente o in forma collettiva — rivol- 
to ad atti, attività, indirizzi, proposte dell’amministrazione (loca- 
le), che abbia una rilevanza comunitaria (cioè non volto all’affer- 
mazione di interessi esclusivamente privati)». 
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La predeterminazione rigorosa degli interventi dei cittadini 
con rilevanza comunitaria, avendo riguardo alla natura delle que- 
stioni affrontate, rischia di non essere esaustiva e comunque non 
sembra particolarmente utile: un simile «catalogo», probabilmen- 
te, può essere formulato soltanto 4 postertori come risultato di 
esperienze effettive. 

È più proficuo attenersi al testo della legge per individuare 
preliminarmente le singole figure ivi indicate che siano ricondu- 
cibili all'idea o alla prospettiva della partecipazione. Successiva- 
mente, sarà indispensabile valutare l’intensità delle singole previ- 
sioni normative, distinguendo gli istituti obbligatori da quelli @4- 
spicati o ammessi (in realtà quest'ultima specificazione potrebbe 
essere superata, considerando che la semplice menzione di un 
istituto di partecipazione costituisce un auspicio per il suo acco- 
glimento nelle fonti di autonomia. E ciò appunto in armonia con 
l'indirizzo che ispira la riforma di un ordinamento che, in prece- 
denza — e soprattutto alle sue origini —, riservava uno spazio as- 
sai ristretto alle forme di concorso popolare all'’amministrazione 


di comuni e province). 


2. Levarie forme della partecipazione. 


L'elenco degli strumenti sintomaticamente partecipatori è 
diffuso nel testo della riforma; occorre pertanto procedere a una 
loro sistemazione. La legge stessa prospetta qualche diversifica- 
zione e precisazione concettuale. 

Così nell'art. 4, al 2° comma, si menzionano le «forme della 
partecipazione popolare» distinte da quelle dell’«accesso dei cit- 
tadini alle informazioni ed ai procedimenti amministrativi»; an- 
che se poi esse vengono ricondotte quasi per attrazione alla «par- 
recipazione popolare» sistemata nell’art. 6. Infatti qui si prescrive 
l’obbligatorio coinvolgimento degli «interessati» in quei procedi- 
menti da cui possano scaturire atti che incidano su «situazioni 
giuridiche soggettive». 

Entrambe queste forme costituiscono oggetto di disciplina 
statutaria, ma si può immediatamente percepire come i presup- 
posti dell'una e dell’altra forma siano differenti; e richiedano, 
pertanto, di essere trattate disgiuntamente. 
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La categoria della partecipazione popolare non altrimenti ag- 
gettivata e definita induce a ritenere che in essa debbano essere 
ricompresi quegli interventi dei cittadini in forma collettiva che 
abbiano come scopo l'affermazione di indirizzi od interessi in 
qualche misura di valore politico. Naturalmente l’espressione de- 
ve essere intesa con riferimeno all'ambito locale e comunitario, e 
più puntualmente, in armonia con il ruolo che la legge stessa ri- 
conosce alle «comunità locali» ordinate, prevalentemente, in co- 
muni e province. Ai primi spetta la funzione di rappresentare le 
rispettive comunità, oltreché di curarne gli interessi e promuo- 
verne lo sviluppo; alle seconde, in virtù della loro posizione di 
enti intermedi, è affidato soltanto il secondo gruppo di compiti 
(questa impostazione nell’attribuzione delle funzioni a comuni e 
province trova poi la sua puntualizzazione rispettivamente negli 
artt. 9 e 10). Una tale, non coincidente distribuzione funzionale 
(e di posizione tra le due categorie di enti locali) ha un riscontro 
di qualche significato anche nella normativa relativa alle forme 
della partecipazione popolare. Spetta specificamente ai comuni la 
valorizzazione delle «libere forme associative» e la promozione 
degli «organismi di partecipazione dei cittadini» anche — cioè 
non eclusivamente — «su base di quartiere o di frazione» (1° 
comma dell’art. 6), che assumono una più specifica fisionomia 
nell’art. 132 della legge, in materia di circoscrizioni comunali. 

In questo quadro la legge, nella considerazione generale de- 
gli istituti partecipatori, conferma un orientamento tendenzial- 
mente aperto: essi sono finalizzati alla «migliore tutela degli inte- 
ressi collettivi», seppure in rapporto a «materie di esclusiva com- 
petenza locale» (3° e 4° comma dell’art. 6). 

Alla luce di quanto fin qui esposto si può procedere a una 
prima enumerazione-classificazione delle forme partecipatorie a 
dimensione e scopo comunitario (nel senso innanzi precisato). In 
prosieguo si proporranno per ciascuna forma osservazioni analiti- 
che. 

Nella legge è dato innanzitutto individuare la categoria delle 
forme partecipatorie permanenti (I) (tendenzialmente stabili) situate 
sul territorio e a struttura associativa. Esse possono essere di ori- 
gine volontaria (manifestazione dunque della società civile) o di 
origine derivata (in quanto istituite dall’ente locale). 

Sono poi previste forme partecipatorie contingenti (Il): esperi- 
bili ad iniziativa dei soggetti nominati dalla legge stessa in ordine 


68 ISTITUTI DI PARTECIPAZIONE 


a questioni determinate (comunque di interesse comunitario: non 
privato). I soggetti che possono attivare i procedimenti de quo ap- 
partengono sia alla società civile, sia alle istituzioni locali. 

Con riferimento alla prima ipotesi vengono menzionati 
espressamente i cittadini in quanto singoli o in quanto associati 
(la formula è usata evidentemente nel significato più lato, tale da 
ricomprendere i vari tipi possibili di raggruppamento: dai sempli- 
ci comitati 44 hoc alle più stabili formazioni sociali in senso pro- 
prio). Questi soggetti sono titolari del potere di presentare alle 
istituzioni comunali o provinciali istanze, petizioni, proposte di- 
rette «alla migliore tutela di interessi collettivi». 

Con riferimento alla seconda ipotesi la legge, sia pure impli- 
citamente e genericamente, considera i soggetti del governo e 
della rappresentanza locale quali titolari del potere di promuove- 
re consultazioni della «popolazione», sempre finalizzate alla «mi- 
gliore tutela di interessi collettivi». 

Da queste «forme partecipatorie contingenti» pare opportu- 
no tenere distinto lo strumento del referendum consultivo (II) per 
la sua maggiore complessità non solo di ordine procedimentale, 
ma con riguardo al sistema di maggiori garanzie che devono pre- 
siedere alla regolamentazione dell'istituto. Del resto, è la legge 
stessa che riserva ad esso una menzione specifica e separata (dalle 
più generiche consultazioni). I possibili soggetti titolari del pote- 
re di richiesta di referendum consultivi sono una frazione («ade- 
guata») di cittadini e gli organi «politici» dell’amministrazione lo- 
cale, come si evince da una lettura logica del 3° comma dell'art. 
6, ultimo periodo. 


3. Le forme partecipatorie permanenti. 


A) La valorizzazione delle «libere forme associative». — Gli sta- 
tuti dei comuni (e non necessariamente delle province, come si 
desume dalla lettera della legge) devono disporre in proposito. 
Devono pertanto predisporre quei mezzi che consentano alle as- 
sociazioni medesime di diritto privato, già presenti e operanti sul 
territorio (giacché compito del comune risulta appunto essere la 
valorizzazione e non anche la promozione delle medesime), di 
liberamente perseguire i propri fini, in quanto collegati in qual- 
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che misura con la cura di interessi collettivi di competenza e di 
ambito municipale. 

AI normatore statutario si pongono alcuni problemi prelimi- 
nari: l'individuazione dei tipi di associazione, con i quali il comu- 
ne si propone di mantenere «rapporti», nonché la natura dei rap- 
porti medesimi. Indubbiamente ai comuni viene riconosciuta am- 
plissima discrezionalità sulle soluzioni adottabili, cosicché il di- 
scorso si incentra soprattutto sul metodo e sull'opportunità di 
determinate scelte. 

In tema di identificazione delle associazioni (definite ovvia- 
mente per classi) si potrebbe procedere distinguendo le associa- 
zioni che non pare indispensabile valorizzare, in quanto esse tro- 
vano già nell'ordinamento e nella realtà del sistema sociale e poli- 
tico (anche a livello periferico) una sufficiente protezione in rap- 
porto al ruolo effettivamente esercitato. In una simile prospettiva 
parrebbe del tutto plausibile omettere nello statuto qualsiasi rife- 
rimento ai partiti politici (sia pure alle loro articolazioni territo- 
riali) o ai sindacati e alle associazioni di categoria dei vari settori 
industriali, commerciali, professionali. In effetti, anche per que- 
ste formazioni, pur non di carattere politico-partitico, non sem- 
bra determinante il sostegno dell’ente locale per assicurare loro 
una adeguata presenza e attività sul territorio, indirizzata all'af- 
fermazione di interessi magari vasti, ma essenzialmente privati. 
L'attenzione dello statuto dovrebbe piuttosto rivolgersi a quelle 
associazioni (anche di tendenza) la cui ragione costitutiva è più 
immediatamente espressione dei problemi connessi con l’eserci- 
zio delle funzioni e delle competenze proprie del comune, in 
particolare «nei settori organici dei servizi sociali, dell'assetto ed 
utilizzazione del territorio e dello sviluppo economico» (così 
l’art. 9, 1° comma della legge). È proprio da questa definizione 
legislativa che lo statuto può prendere spunto per la prefigurazio- 
ne delle forme associative da valorizzare, anche in rapporto con i 
problemi specifici di ciascuna comunità. 

Occorrerà poi stabilire i presupposti indefettibili perché le 
varie associazioni che rientrano nelle «classi» prefissare possano 
intrattenere «rapporti» (di carattere istituzionale) con il comune. 
Condizione imprescindibile dovrebbe essere l'accertamento 
obiettivo dell’effettiva esistenza e attività delle singole associazio- 
ni, dimostrate non soltanto da semplici dichiarazioni di intenti, 
ma da una organizzazione viva e operante (rilevanti dovrebbero 
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essere non soltanto le informazioni sulle cariche sociali, ma an- 
che quelle concernenti il numero — e dunque la pubblicità — 
degli iscritti, le forme di finanziamento, e le attività o iniziative 
costituenti il patrimonio morale delle associazioni medesime). 

Lo statuto deve infine disciplinare i rapporti con le formazio- 
ni, per così dire, riconosciute idonee alla valorizzazione. Esiste in 
merito un indirizzo nella stessa legge, laddove — all'ultimo com- 
ma dell'art. 7 — si dispone che gli enti locali (e dunque nella 
specie anche le province) assicurano «l’accesso alle strutture ed ai 
servizi... alle organizzazioni di volontariato ed alle associazioni». 
E ciò allo scopo di «rendere effettiva la partecipazione dei cittadi- 
ni all'attività dell'’amministrazione». 

L'evidente discrezionalità rilasciata all'autonomia comunale 
sui modi per perseguire un simile obiettivo non esime da alcune 
indispensabili puntualizzazioni. In primo luogo: le attività per le 
quali è ammesso (anzi auspicato) il concorso dei cittadini sono, 
devono essere e rimanere dell’amministrazione, nella sua sfera di 
responsabilità; nel senso che non paiono consentite cessioni O 
deleghe a soggetti privati anche quando i fini di un servizio pub- 
blico coincidano con quelli propri di un’organizzazione privata. 
Un esempio potrà meglio chiarire il concetto. I comuni assicura- 
po il servizio di assistenza agli anziani in condizioni di particolare 
disagio; alla stessa finalità è diretto l'impegno di una o più orga- 
nizzazioni di volontariato. Indubbiamente l’apporto dei privati 
può costituire per l’ente locale un utile punto di riferimento e un 
ausilio per rendere più efficiente il servizio reso nel momento in 
cui tali organizzazioni siano, ad esempio, in grado di segnalare al- 
l’amministrazione situazioni di disagio da questa non ancora co- 
nosciute e quindi consentirle i necessari interventi. Dal canto lo- 
ro le associazioni di volontariato hanno sicuro interesse ad essere 
informate con esattezza sul tipo, sull’estensione e sulla qualità 
del servizio prestato dall’amministrazione al fine di programmare 
e distribuire in maniera razionale le rispettive «opere». Da qui 
per le medesime l’interesse (che la legge sembra configurare ad- 
dirittura come diritto) all'accesso a quelle strutture e a quei servi- 
zi comunali (o provinciali) — come le banche dati, non coperte 
da riservatezza — che permettono loro una più efficace azione. 
Dalla norma in esame si può pertanto desumere un criterio 0 co- 
munque un'esigenza di coordinamento (in luogo di una concor- 
renza fine a se stessa non motivata sulla base della «migliore tut- 


ERNESTO BETTINELLI 71 


tela dell'interesse collettivo») tra amministrazione e organizzazio- 
ni private che operano — come si è già detto — soprattutto negli 
ambiti dei servizi sociali. Si insiste nel sottolineare che coordina- 
mento non può significare sovrapposizione o confusione di ruoli. 
Il coordinamento è per l’ente locale #70 strumento per dare ar- 
tuazione al principio costituzionale del «buon andamento», che si 
può tradurre (anche) nella necessità di un impiego razionale delle 
risorse a disposizione per massimizzare il rendimento dell’azione 
e gestione amministrativa. 

Le forme del coordinamento-partecipazione di cui al già cita- 
to ultimo comma dell’art. 7 (letto in sistema con il 1° comma del- 
l’art. 6) della legge devono essere indicate dallo statuto. Preferi- 
bilmente si eviterà di ricorrere ad enunciazioni troppo generiche 
ed astratte, per individuare, invece, analiticamente i singoli setto- 
ri (di servizi) per i quali si ravvisa utile il coordinamento con le 
associazioni che abbiano i requisiti sopra menzionati. In alcuni 
casi possono essere previste convenzioni (che non comportino 
anche surretizie cessioni o deleghe a privati nello svolgimento 
delle attività proprie dell'ente locale) tra i soggetti comunali di 
gestione (di cui agli artt. 22 e 23 della legge) e le associazioni pri- 
vate interessate. (Sul punto si rinvia alla parte del volume dedica- 
ta specificamente al tema dei servizi). 

Più in generale, l'adesione ai metodi convergenti del coordi- 
namento-partecipazione e della valorizzazione delle «libere forme 
associative» potrà trovare nello statuto altri modi di espressione. 
Se partecipazione vuol dire anche concorso ai processi di elabo- 
razione delle decisioni, per singoli settori dell’azione amministra- 
tiva potrebbe essere prevista l'istituzione di consulte, formate da 
esponenti delle associazioni interessate, designati dalle medesi- 
me, e da rappresentanti delle istituzioni locali (consiglio, assesso- 
rati, enti di gestione dei servizi pubblici...). Le consulte sarebbe- 
ro le sedi non solo di rappresentanzione di interessi o bisogni (di 
livello comunitario), ma anche di prima discussione (ed eventual 
mente) preparazione-istruzione, di decisioni che pur competono 
agli organi (politici) dell'ente locale. Inoltre, le consulte potreb- 
bero assurgere a luoghi di verifica sull'efficacia (e efficienza) del- 
l’azione amministrativa nei diversi campi. 

In alternativa all'istituzione delle consulte gli statuti potreb- 
bero, più agilmente, prevedere la richiesta obbligatoria di pareri 
od osservazioni (ovviamente non vincolanti) alle associazioni di 
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settore (con le quali il comune abbia formalmente definito i «rap- 
porti») sulle proposte di delibere attinenti alla sfera di interessi 
delle associazioni stesse. Pareri ed osservazioni cui, evidente- 
mente, deve essere garantita un’adeguata pubblicità e circolazione. 
Ai fini della valorizzazione delle libere forme associative (ma 
sempre avendo di mira l’indirizzo-limite della «migliore tutela 
degli interessi collettivi») lo statuto può prevedere che esse siano 
ammesse a beneficiare di ben circoscritti servizi e strutture co- 
munali (in particolare: la concessione di spazi per le riunioni del- 
le medesime, l’accesso gratuito alle reti informatiche locali). Il 
sostegno del comune non potrebbe comunque tradursi in forma 
di finanziamento seppur surretizio (quale sarebbe, ad esempio, la 
fornitura gratuita di materiale di consumo, di telefono ecc.), non 
tanto (o soltanto) ad evitare facili e prevedibili abusi e sprechi di 
risorse, ma in quanto il concetto di valorizzazione è altro rispetto 
a quello, assolutamente tipico, di finanziamento; e, soprattutto, 
perché tale concetto è logicamente collegato con la natura delle 
sopraddette forme associative, definite dalle legge «libere» anche 
per significare il loro carattere spontaneo di manifestazioni della 
società civile, non condizionate (e non condizionabili) da tenta- 
zioni assistenzialistiche dell’organizzazione (politica) municipale. 


B) La promozione degli organismi di partecipazione. — La pre- 
visione del 1° comma dell'art. 6 anticipa quanto successivamente 
sviluppato nell’art. 13, ove sono definite «organismi di partecipa- 
zione» le circoscrizioni di decentramento. 

Per una trattazione esaustiva del tema del decentramento si 
rimanda ad altra parte del volume; qui ci si sofferma soltanto a 
sottolineare alcuni punti (di metodo e più strettamente legati al 
tema della partecipazione) che il normatore statutario (e regola- 
mentare) dovrà tenere presenti. 

L’abrogazione espressa della 1. n. 278 del 1976 certamente 
mette in risalto l'ampia discrezionalità rilasciata ai comuni. Della 
vecchia normativa rimangono comunque confermati alcuni crite- 
ri: la distinzione tra comuni in rapporto alla loro rilevanza ammi- 
nistrativa e soprattutto. alle loro dimensioni. Sono previste tre 
classi: quelli capoluogo di provincia e con popolazione superiore 
a 100 mila abitanti, quelli con popolazione tra i 30 mila e i 100 
mila abitanti, quelli con popolazione inferiore ai 30 mila abitanti. 
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Si consideri, in primo luogo, l’ultima classe di comuni (de- 
sunta implicitamente, ma senza dubbio sottesa nella logica dell'art. 
13). A una prima lettura potrebbe sembrare che ai comuni sud- 
detti sia inibita l’istituzione degli «organismi di partecipazione». 
In verità è possibile pervenire a una conclusione meno drastica e 
più coerente con il frizcipio partecipatorio, che — come si è vi- 
sto — rappresenta un elemento fondamentale della ratio della |. 
n. 142 del 1990. Infatti, se è vero che gli statuti dei comuni con 
popolazione inferiore ai 30 mila abitanti non possono contempla- 
re l’istituzione di circoscrizioni ai fini di decentramento (con 
conseguente attribuzione agli organiszzi predetti di funzioni con- 
cernenti la gestione dei servizi di base o di altre funzioni ammini- 
strative delegate dal comune), del tutto legittima parrebbe invece 
la previsione di organismi di mera partecipazione diretti a favori- 
re rapporti di consultazione non episodici tra l’amministrazione e 
determinati «quartieri» o «frazioni» (non a caso nominati nell'art. 
6, in aggiunta alle circoscrizioni di cui all'art. 13), soprattutto 
quando queste entità territoriali — a prescindere dalla loro den- 
sità demografica — siano legate a ben definite realtà sociali o 
geografiche o a specifici (e insoluti) problemi. In situazioni come 
queste l'istituzione dei sopraddetti organismi potrebbe anche es- 
sere un proficuo strumento di controllo sull’attività (o inattività) 
dell’amministrazione da parte delle comunità di quartiere o di 
frazione. Insomma è bene che i comuni qui considerati accolgano 
soluzioni di questo tipo mossi da effettive esigenze e da prevedi- 
bili e giustificate domande sociali, con un approccio metodologi- 
co non astratto, bensì empirico. 

Quanto all’organizzazione dei quartieri (o delle frazioni) (e 
cioè all’individuazione e predisposizione dei luoghi ove essi isti- 
tuzionalmente si possono esprimere) esistono varie possibilità di 
modulazione suggerite da una attenta e realistica analisi delle sin- 
gole e diverse situazioni (omogeneità socioeconomica, o meno, 
degli insediamenti abitativi, numero dei residenti, rapporto tra 
residenti ed abitanti non residenti ecc.). In determinate condizio- 
ni risulterà preferibile un’organizzazione del quartiere (o della 
frazione) basata semplicemente sull’assemblea degli abitanti (an- 
che se non residenti), convocata periodicamente a scadenza fissa 
o/e ad iniziativa di organi del comune (sindaco, consiglio comu- 
nale, anche su richiesta di un numero minoritario di consiglieri) 
o ad iniziativa degli abitanti del quartiere (che in un certo nume- 
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ro sottoscrivano una richiesta di convocazione). In assemblea si 
affronterebbero i problemi di interesse collettivo (del quartiere o 
della frazione), si potrebbero approvare mozioni di indirizzo o 
interpellanze (anche a fini di controllo dell'attività comunale) ri- 
volte alle varie autorità municipali. Si potrebbe inoltre prevedere 
la facoltà per l'assemblea di nominare appositi comitati che assi- 
curino per la migliore soluzione delle questioni in discussione un 
rapporto più continuo con le autorità medesime. 

Sussistendo altre condizioni, l’organizzazione del quartiere 
(o della frazione) potrà essere configurata in modo più articolato: 
con la presenza di un consiglio, eletto immediatamente dall’as- 
semblea o direttamente dagli abitanti (residenti o meno: è una 
scelta di opportunità), convocati appositamente alle urne, a sca- 
denze definite (non necessariamente coincidenti con quelle dei 
consigli comunali) e secondo i metodi elettorali ritenuti più con- 
geniali a garantire il più ampio e responsabile coinvolgimento de- 
gli abitanti (ad esempio: ipotizzando l'elezione di un rappresen- 
tante per caseggiato o gruppo di case contigue, con un procedi- 
mento di tipo uninominale-maggioritario). 

Uno spettro così variegato di soluzioni è da ritenersi ammis- 
sibile, in quanto non vincolato dai criteri dettati dal 4° comma 
dell'art. 13 per la formazione dei consigli circoscrizionali, che — 
come si è già rimarcato — sono «organismi di partecipazione» e 
necessariamente anche di decentramento amministrativo e gestio- 
nale, pur «nell’ambito dell’unità del comune». 

Il diverso, già precisato, ruolo dei consigli di quartiere (che 
trovano dunque nell’art. 6, 1° comma, i loro presupposti), quali 
soggetti esterni all'’amministrazione (in senso proprio) comunale 
e, piuttosto, manifestazione della società civile, comporta anche 
che lo statuto non possa prevedere la corresponsione di indenni- 
tà o gettoni di presenza ai membri dei consigli medesimi. 

Per la prima classe dei comuni l’istituzione delle circoscri- 
zioni di decentramento è obbligatoria: lo statuto non può pre- 
scinderne. Esso dovrà dettare norme sulla loro organizzazione e 
sulle funzioni loro proprie. Le quali, nella prospettiva del decen- 
tramento, sono necessariamente di consultazione e di gestione di 
servizi di base. Viceversa è da ritenersi rimessa alla piena autono- 
mia statutaria (e, subordinatamente, regolamentare) la previsione 
dell'esercizio delle funzioni (eventualmente) delegate dal comu- 
ne. Ma occorre, in proposito, anche precisare che per i comuni a 
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maggiore densità demografica (e/o con una distribuzione territo- 
riale estesa o particolarmente disomogenea) la delega (in quanto 
imposta da esigenze di efficienza e razionalità amministrativa) alle 
circoscrizioni di quelle funzioni che più immediatamente influi- 
scono sul benessere dei cittadini assume il valore di adeguamento 
a un generale indirizzo affermato della legge in esame. 

La discrezionalità statutaria (che deve — come si è già accen- 
nato — trovare un coerente svolgimento in apposito regolamen- 
to) si esprime, in un tale quadro, nell’indicazione delle forme di 
consultazione tra organi centrali comunali e circoscrizioni e nel- 
l'individuazione dei servizi di base da assegnare alla gestione del- 
le circoscrizioni. 

Qui interessa soltanto il primo punto. 

La consultazione tra organi centrali comunali e circoscrizioni 
può essere realizzata in vario modo: 

4) prevedendo l’acquisizione di pareri obbligatori sugli sche- 
mi di delibere che interessano l'ambito circoscrizionale. Tali pa- 
reri dovrebbero essere resi dai consigli circoscrizionali su richie- 
sta del consiglio comunale, della giunta, del sindaco a seconda 
del tipo di provvedimento #7 stirzere; oppure disponendo che gli 
schemi di tutte le delibere debbano preventivamente essere tra- 
smessi ai consigli circoscrizionali, ai quali è riservata’ l'iniziativa 
di esprimere un parere entro un termine perentorio. (Le due for- 
mule non sono necessariamente alternative). Inoltre, per raffor- 
zare il ruolo delle circoscrizioni nei processi decisionali, potreb- 
be anche stabilirsi che gli organi comunali, nel caso non ritenga- 
no di accogliere il parere di un consiglio circoscrizionale appro- 
vato con la maggioranza assoluta dei suoi membri, debbano moti- 
vare in una apposita dichiarazione preliminare alla delibera, cui il 
parere si riferisce, le ragioni del suo mancato accoglimento. Lo 
statuto potrebbe pure attribuire ai singoli consigli circoscrizionali 
la facoltà di procedere a consultazioni popolari nel proprio ambi- 
to territoriale al fine di accertare l'orientamento dei rispettivi 
abitanti in ordine a determinate questioni su cui la circoscrizione 
è chiamata (o intende) esprimere parere. Non parrebbe viceversa 
opportuno attribuire una tale facoltà (anche) agli organi comunali 
centrali, giacché con essa si verrebbe a delegittimare gravemente 
il ruolo degli organi rappresentativi delle circoscrizioni. 

6) Altro utile strumento di confronto, raccordo e coordina- 
mento programmatico tra comune e circoscrizioni potrebbe esse- 
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re l'istituzione di conferenze (a scadenze fisse e/o su convocazione 
del sindaco, di un quorum di consiglieri comunali [ipotesi: 1/3], 
di un quorum di presidenti dei consigli circoscrizionali [ipotesi: 
1/2]) a cui parteciperebbero i presidenti dei consigli circoscrizio- 
nali ed esponenti degli organi politici comunali (sindaco, assesso- 
ri, capigruppo consiliari). Le conferenze dovrebbero essere la se- 
de di discussione preventiva degli atti di indirizzo generale del 
comune: quelli, cioè, che hanno una portata ultracircoscrizionale 
(predisposizione dei bilanci, piani di sviluppo economico, di as- 
setto territoriale, di tutela ambientale, di organizzazione dei ser- 
vizi sociali e pubblici ecc.; nonché di revisione dello statuto co- 
munale). 

La disciplina dell’organizzazione delle circoscrizioni è ‘in 
qualche misura connessa con le funzioni amministrative (di ge- 
stione, in particolare) e non solo consultive loro assegnate dalla 
legge. La quale, pur demandando all'autonomia statutaria la rego- 
lamentazione dell’organizzazione circoscrizionale, ne individua 
comunque gli organi indefettibili: il consiglio circoscrizionale 
(organo rappresentativo), per la cui elezione «a suffragio diretto» 
si rinvia esplicitamente — e senza possibilità di deroghe — alle 
norme stabilite dalla legge dello Stato (o regionale, in alcuni casi) 
per la formazione dei consigli comunali con popolazione superio- 
re a 5.000 abitanti. Si tratta di un rinvio formale. L'applicazione 
delle norme attualmente vigenti comporta, in particolare, l’ado- 
zione dello scrutinio di lista con sistema proporzionale (metodo 
d'Hondt) e, per quanto concerne l'individuazione degli aventi di- 
ritto al voto, essi devono essere necessariamente elettori del co- 
mune (cosicché lo statuto non potrebbe estendere il voto agli abi- 
tanti non — anagraficamente — residenti, ai residenti non cittadi- 
ni italiani, ai giovani residenti che non abbiano raggiunto la mag- 
giore età). 

Organo indefettibile è anche il presidente del consiglio cir- 
coscrizionale, eletto necessariamente dal medesimo e scelto tra i 
suoi membri (cosicché lo statuto non potrebbe prevedere l’ele- 
zione diretta a suffragio popolare del presidente del consiglio 
circoscrizionale). ° 

Lo spazio discrezionale lasciato all'autonomia statutaria non 
è peraltro affatto inconsistente. Esso si estende innanzitutto al- 
l'individuazione del numero delle circoscrizioni e dei rispettivi 
ambiti territoriali; alla organizzazione interna del consiglio (sua 
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articolazione in commissioni in rapporto ai compiti ed alle fun- 
zioni — anche delegate — esercitate dalle circoscrizioni), modali- 
tà della sua convocazione e svolgimento delle riunioni; modalità 
di elezione e revoca del presidente, durata del suo mandaro, 
competenze al medesimo attribuite (magari in un'ottica di suddi- 
visione funzionale-amministrativa tra consiglio e presidente, al 
quale potrebbe essere conferita la responsabilità della gestione 
dei servizi di base). In considerazione, poi, delle diverse e già se- 
gnalate situazioni dei comuni, gli statuti potrebbero prevedere 
organi intermedi tra consiglio circoscrizionale e presidente (quali 
comitati esecutivi — pur ristretti — che coadiuvino il presidente 
nell’assolvimento dei suoi compiti; i membri di siffatti comitati 
potrebbero essere scelti discrezionalmente dal medesimo, anche 
al di fuori del consiglio, o eletti da questo contestualmente al 
presidente). Le opzioni sono varie e, in ultima analisi, dipendono 
da una scelta di fondo: l'adozione di un modello assembleare 0, 
piuttosto, a tendenza monocratica. 

Lo statuto può anche informarsi a una differente prospettiva, 
di massima apertura alle «autonomie» circoscrizionali. E cioè: ri- 
conoscere ai consigli circoscrizionali un potere di auroregolamen- 
tazione, ovviamente nel rispetto dei limiti di legge e di alcuni cri- 
teri-guida indicati nello statuto e salva la «ratifica» ad opera del 
consiglio comunale delle soluzioni adottate da ciascuna circoscri- 
zione (tale intervento di approvazione-controllo da parte del con- 
siglio comunale è qui consigliato in adesione al principio-limite 
dell’«unità del comune», di cui al 4° comma dell'art. 13). 

Altri aspetti dell’organizzazione delle circoscrizioni oggetto 
di disciplina statutaria sono: l’assegnazione-gestione del persona- 
le municipale dislocato presso le medesime, nonché l'indennità 
(gettoni di presenza) per i consiglieri, per il presidente e per 
quelle altre figure elettive eventuali che assumano un ruolo am- 
ministrativo. 

Con riguardo, infine, alla seconda classe di comuni (quelli 
con popolazione compresa tra i 30 mila ed i 100 mila abitanti) 
l'articolazione del rispettivo territorio in circoscrizioni è mera- 
mente facoltativa. Ove essa venga accolta dallo statuto, valgono 
le osservazioni innanzi proposte per i comuni della prima classe, 
giacché la legge non detta criteri differenziati. In ogni caso, è evi- 
dente che la diversa dimensione dei comuni condizionerà le scel- 
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te statutarie; per quanto concerne, ad esempio, l'opportunità o 
meno di delegare alle circoscrizioni l'esercizio di funzioni comunali. 


4. Le forme partecipatorie contingenti: l'ammissione di istanze, pe- 
tizioni, proposte. 


Siffatta tipologia è contenuta nel 3° comma dell’art. 6, il qua- 
le, peraltro, trascura di dare qualsiasi definizione delle figure 
menzionate. Compete pertanto allo statuto procedere alle indi- 
spensabili precisazioni di significato. Evidentemente una tale di- 
screzionalità troverà il suo indirizzo (e i suoi limiti) nei concetti 
propri del diritto (pubblico) e nella stessa pratica giuridica comu- 
nemente acquisita. 

Cosicché si può pervenire alle seguenti definizioni, in rap- 
porto all’organizzazione politico-amministrativa dei poteri locali: 


a) Istanza: è una richiesta rivolta ai soggetti dell’ammini- 
strazione dotati di responsabilità (e di capacità) esecutiva nello 
svolgimento degli affari di loro competenza, affinché provvedano 
a porre in essere (o correggere) atti 0 attività ritenute da chi pro- 
pone istanza come dovute, in quanto conseguenti a manifestazio- 
ni di volontà (delibere) «perfette» sotto il profilo procedimenta- 
le, valide e suscettibili di immediata applicazione. In sostanza, l’i- 
stanza è una sollecitazione alla «rimozione» di omissioni, ritardi, 
disfunzioni riscontrate in campi specifici dell’azione dell’ente lo- 
cale. Colui che presenta istanza può (come normalmente avviene) 
essere mosso da un interesse personale, ma deve ragionevolmen- 
te dimostrare o comunque esporre come tale suo interesse non 
sia meramente privato e coincida con un, non generico, interesse 
collettivo. 

Con ciò si sono individuati i requisiti soggettivi ed oggettivi 
dell’istanza che possono così riassumersi e ulteriormente preci- 
sarsi: I) può essere presentata da qualsiasi persona o gruppo di 
persone, quantomeno domiciliare nel comune (o nella provincia), 
in forma scritta e redatta nel seguente modo: esposizione della si- 
tuazione, per così dire, deficitaria che si valuta comunque essere 
rimediabile mediante intervento (o provvedimento) disposto da 
(funzionari) responsabili di un settore amministrativo o di un ser- 
vizio; indicazione — ove possibile — del tipo di intervento invo- 
cato e richiamo anche in forma implicita all'atto o agli atti (deli- 
bere, regolamenti, determinazioni) che lo contemplano o dispon- 
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gono; nonché indicazione dell'interesse collettivo per il cui per- 
seguimento è proposta l'istanza; sottoscrizione e indicazione del 
proprio domicilio. II) Individuazione puntuale da parte degli 
«istanti» dei dirigenti, o comunque degli uffici, competenti e re- 
sponsabili per l'intervento sollecitato. A questo fine lo statuto 
dovrebbe stabilire il principio della massima pubblicità (anche 
nel senso di circolazione delle informazioni e loro costante ag- 
giornamento, a cura dell’amministrazione; lo statuto potrebbe in 
proposito prevedere l'adozione di apposito regolamento) non so- 
lo sulle attribuzioni dei singoli dirigenti, sulle loro responsabilità 
gestionali, ma anche sugli affari (magari classificati per categorie) 
che ai medesimi compete di svolgere o sovraintendere. L’affer- 
mazione di un simile metodo di «trasparenza» è anche collegato a 
quanto prescritto dalla legge sulla diretta responsabilità dei diri- 
genti «in relazione agli obiettivi dell'ente, della correttezza am- 
ministrativa e dell'efficienza della gestione» (art. 51, 4° comma). 
III) Entro cinque giorni dalla data di deposito dell’istanza do- 
vrebbe — a cura dei dirigenti destinatari — essere comunicato ai 
sottoscrittori della medesima il termine entro il quale l’ufficio o 
il servizio si propone di rispondere (e la risposta potrà essere po- 
sitiva, anche per fatti concludenti, o negativa; in questo caso do- 
vrà essere motivato il diniego all'istanza). La previsione di un tale 
obbligo (la cui mancata osservanza potrebbe dare luogo a respon- 
sabilità anche di ordine disciplinare) a carico dell'’amministrazio- 
ne dovrebbe costituire una «garanzia» abbastanza efficace ai fini 
del «tempestivo esame» delle istanze imposte dalla legge. Potreb- 
be rappresentare una garanzia — seppure indiretta e di carattere 
politico, piuttosto che amministrativo — pure l’inserimento in un 
registro (uno per ogni settore amministrativo o servizio) delle 
istanze ricevute e delle relative risposte. Registro che potrebbe 
essere inviato a scadenza periodica (trimestrale, ad esempio) agli 
organi «politici» del comune (o della provincia): sindaco, giunta, 
consigli (anche circoscrizionali) e messo a disposizione degli stes- 
si cittadini (e dunque dell’opinione pubblica). 

b) Petizione: è la rappresentazione di una ben definita ne- 
cessità comune o diffusa di (almeno) un settore sufficientemente 
rilevante della comunità (una categoria di amministrati, gli abi- 
tanti di una certa zona, ecc.); necessità comune che si ritiene in 
tutto o in parte disattesa dall’amministrazione, la quale non l’ha 
prevista nei suoi piani di intervento. Questa «constatazione» è al- 


80 ISTITUTI DI PARTECIPAZIONE 


la base della richiesta all'’amministrazione — e, più in particolare, 
ai suoi organi di indirizzo e direzione politica — dell’adozione di 
una decisione che innanzitutto comporti il riconoscimento della 
necessità comune rappresentata come meritevole di essere inclu- 
sa nell’area degli interventi programmati per la soddisfazione de- 
gli interessi collettivi. Normalmente nella petizione non si sugge- 
riscono anche i mezzi, valutati come i più opportuni, per il per- 
seguimento dell'obiettivo segnalato: essi sono rimessi allo «stu- 
dio» tecnico (di fattibilità) dell’amministrazione, alla quale, dun- 
que, non si misconosce in proposito un’ampia discrezionalità. 

Dalla costruzione di questa definizione (che è espressione di 
un preciso orientamento sistematico) si desumono facilmente i 
requisiti che devono caratterizzare la formulazione delle petizioni 
(e su di essi, pertanto, non pare il caso di insistere). E se è vero 
che la legge sembra ammettere anche le petizioni inviate e sotto- 
scritte da singoli, esse nella prassi sono (e saranno) piuttosto ma- 
nifestazione di una mobilitazione collettiva. 

Quanto all’individuazione degli organi (comunali o provin- 
ciali) destinatari delle petizioni, sembra congruo procedere a una 
semplificazione e razionalizzazione (tenuto anche conto della va- 
rietà di «forme di domanda» a disposizione dei cittadini): essi do- 
vrebbero essere esclusivamente il sindaco e il presidente della 
provincia, per il loro ruolo di direzione, di coordinamento e di 
collegamento con gli altri organi degli enti locali. 

Potrebbe essere previsto un procedimento (e un circuito di 
responsabilità) del seguente tipo, anche a garanzia del tempestivo 
esame che la legge prescrive (anche) in favore delle petizioni. En- 
tro un termine dato (20 giorni) dal ricevimento della petizione, il 
sindaco (o il presidente della provincia) — sentita la giunta — co- 
munica al consiglio la petizione e le proprie determinazioni circa 
l'accoglimento (totale o parziale) o meno della medesima. Nel 
primo caso dovrà riferire sullo svolgimento che essa avrà; a se- 
conda della natura delle questioni e richieste sottoposte all’ammi- 
nistrazione, il sindaco potrà preannunciare una delibera immedia- 
ta della giunta o la presentazione di una proposta di delibera al 
consiglio comunale. Nel secondo caso (negativo), il consiglio co- 
munale deferirà la petizione all'esame della commissione consi- 
liare competente per materia. La quale entro un termine dato do- 
vrà approvare una risoluzione sulla petizione stessa. Gli statuti, 
in proposito, potrebbero anche opportunamente distinguere tra 
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petizioni presentate da un numero rilevante (da stabilirsi) di sot- 
toscrittori 0 da associazioni (con le quali il comune mantiene rap- 
porti ai sensi del 1° comma dell’art. 6) e altre petizioni, per così 
dire, leggere. Nell'ipotesi di mancato accoglimento di queste ul- 
time potrebbe ritenersi sufficiente una motivata risposta ai sotto- 
. scrittori da parte del sindaco (o presidente della provincia) o di 
un assessore delegato. 

c) Proposta: dinnanzi a una accezione di così ampia portata, 
spetta allo statuto precisarne (e circoscriverne) il significato sotto 
il profilo pratico-istituzionale. All'uopo converrà tener presenti 
la definizione e la disciplina dettate per gli altri istituti contigui 
(istanza e petizione), nonché la distribuzione delle competenze 
deliberative tra giunta e consigli (di comuni e province). 

In un siffatto complessivo contesto il termine proposta do- 
vrebbe essere riservato ai «progetti di delibere» non generici, 
bensì formulati. E cioè: nel contenuto. e nella forma ragionevol- 
mente forniti dei requisiti che consentano una discussione pun- 
tuale, tali da renderli astrattamente passibili di adozione da parte 
degli organi politici locali secondo le rispettive competenze: il 
consiglio (comunale/provinciale), la giunta (comunale/provincia- 
le). Saranno, dunque, questi gli organi destinatari delle proposte, 
così come appena definite, presentate dai soggetti della parteci- 
pazione popolare, individuati dallo statuto (su cui infra). 

La |. n. 142 attribuisce al consiglio la competenza di delibe- 
rare esclusivamente su «atti fondamentali», dettagliatamente enu- 
merati dalla legge stessa (all'art. 32), e alla giunta (art. 35) di de- 
liberare su tutti gli altri «atti di amministrazione» (che comunque 
devono essere in relazione di coerenza con gli indirizzi approvati 
dal consiglio, di cui la giunta è espressione). Il primo problema 
da affrontare, in presenza di questa ripartizione di attribuzioni, 
riguarda l'opportunità di consentire la presentazione di proposte 
di origine popolare ad entrambi gli organi o piuttosto soltanto al- 
la giunta, per la maggiore concretezza del potere deliberativo ad 
essa riservato. In effetti, per buona parte delle materie così com- 
plesse, considerate nel sopracitato art. 32, un concorso (pur me- 
ramente) propositivo popolare sembra, più che inopportuno, po- 
liticamente poco produttivo (come nel caso della definizione di 
programmi, piani finanziari, bilanci annuali e pluriennali, piani 
territoriali; o della definizione di convenzioni tra enti locali, ecc. 
...). Ragionevolmente, dunque, lo statuto potrà quantomeno sta- 
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bilire tassative ipotesi di inammissibilità (anche) obiettiva nei 
confronti delle iniziative popolari deliberative. 

La valutazione dell’ammissibilità delle medesime (nonché 
della sussistenza dei necessari requisiti formali: succinta relazione 
o motivazione introduttiva, redazione formulata del progetto di 
delibera, sua inerenza rispetto alle competenze dell'organo a cui 
esso è stato inviato, ecc. ...) potrebbe essere affidata ad un appo- 
sito e unico ufficio presieduto dal sindaco (dal presidente della 
provincia) e formato da un numero ristretto di consiglieri — de- 
signati con l’accordo di tutti i presidenti dei gruppi consiliari —, 
di membri della giunta e dal segretario (comunale/provinciale). 
Le dichiarazioni di inammissibilità dovrebbero essere motivate. 

Quanto all’individuazione dei soggetti legittimati a presenta- 
re proposte nel significato sopra precisato, lo statuto potrebbe 
certamente privilegiare (o addirittura ammettere soltanto) i citta- 
dini in quanto associati; vale a dire la forma collettiva. Titolari 
del potere di proposta potrebbero così essere: un determinato 
numero di cittadini sottoscrittori (anche non elettori), rappresen- 
tati dal comitato promotore, o quelle formazioni sociali che, ai 
sensi del 1° comma dell'art. 6, hanno «rapporti» con il comune 
(cfr. sopra), nonché gli organismi di partecipazione e i consigli 
circoscrizionali (cfr. sopra). 

Alle proposte, una volta «ammesse», deve essere garantito 
un tempestivo esame. Nella specie la formula potrebbe essere in- 
rerpretata (e attuata) in maniera estensiva, ove — ad esempio — 
si disponesse anche il dovere per gli organi destinatari delle pro- 
poste medesime di assumere nei loro confronti un esplicito atto 
di responsabilità entro un termine prestabilito, nell'ipotesi di 
mancato accoglimento. In questo senso varrebbe la prescrizione 
di sottoporre comunque a voto le proposte; se presentate al con- 
siglio potrebbe essere sufficiente su di esse il voto (contrario) 
della commissione eventualmente incaricata dell'esame. Se pre- 
sentate alla giunta, questa potrebbe rispondere con una dichiara- 
zione motivata di diniego. Oltre a ciò, potrebbero individuarsi 
particolari procedure di esame (aperte all'audizione dei promoto- 
ri; tempi abbreviati per le proposte depositate da soggetti qualifi- 
cati, quali: consigli circoscrizionali, elevato numero di sottoscrit- 
tori, determinato in misura percentuale rispetto agli abitanti del 
comune o della provincia). 
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Il discorso sulle garanzie atte a rendere effettivo il diritto al 
tempestivo esame di istanze, petizioni e proposte (come sopra 
definite) potrebbe trovare ulteriore svolgimento e completamen- 
to, ove gli statuti individuassero una figura super partes. cui i sog- 
getti interessati possono rivolgersi per lamentare le eventuali ina- 
dempienze dei vari organi destinatari di istanze, petizioni e pro- 
poste. Questa figura potrebbe certamente essere il difensore civi- 
co, conformemente al ruolo al medesimo assegnato dall’art. 8 
della 1. n. 142 (cfr. in altra parte del volume). Nella fattispecie 
gli statuti potrebbero attribuirgli poteri di stimolo e di censura 
nei confronti dei vari organi sopramenzionati. Il suo intervento, 
considerando la prevedibile e notevole attenzione riservatagli 
dall'opinione pubblica locale, dovrebbe in non poche situazioni 


risultare risolutivo. 


5. Le forme di consultazione. 


Si tratta, anche in questo caso, di forme partecipatorie con- 
tingenti obbligatorie. Gli statuti (sia comunale, sia provinciale) 
non possono prescinderne. Per accertare l’estensione della di- 
screzionalità accordata ai medesimi dalla legge occorre considera- 
re alcune distinzioni e puntualizzazioni che emergono dalla lettu- 
ra del 3° e 4° comma dell’art. 6. 

1) Le consultazioni sono strumenti per interpellare la po- 
polazione su questioni non definite dalla legge, la quale pone 
espressamente il solo limite delle «materie di esclusiva compe- 
tenza locale». Peraltro, il fatto che si individui nella popolazione 
(concetto addirittura più ampio di quello di corpo elettorale am- 
ministrativo) — e non anche in settori delle comunità locali, o 
tanto meno, in categorie sociali, economiche, di utenti ecc. — 
l'entità da consultare, lascerebbe intendere che le questioni da 
sottoporre ad essa debbano essere di portata effettivamente gene- 
rale (dovrebbero pertanto ritenersi esclusi dalle consultazioni, 
nel senso sotteso dalla disposizione in esame, temi di interesse 
particolare: quelli, cioè, che riguardano gruppi — magari ampi, 
eppure circoscritti — di abitanti o di utenti di determinati servizi 
nell’ambito di zone altrettanto determinate). Ciò, evidentemente, 
non comporta che agli statuti sia inibito di prevedere altre proce- 
dure per sentire, in circostanze date, settori particolari della po- 
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polazione, categorie di utenti o contribuenti, al fine di acquisire 
orientamenti o di accertare il grado di consistenza di specifici in- 
teressi. Si vuole semplicemente sottolineare che simili forme li- 
bere (o atipiche) di consultazione mirata non sembrano rientrare 
nell'ipotesi della disposizione che si va analizzando. In effetti, 
nel caso in ispecie è indirettamente prescritto — come si rimar- 
cherà al punto seguente — che la consultazione della popolazione 
debba avvenire attraverso votazione (con tutte le garanzie che 
questo procedimento richiede); viceversa, per le forme cosiddet- 
te «libere» e settoriali di acquisizione di opinioni possono essere 
individuati altri strumenti (sondaggi, inchieste attraverso questio- 
nari, rilevazioni informatizzate eccomma). 

2) Come sopra appena anticipato, il metodo indicato indi- 
rettamente — ma pare chiaramente — dalla legge per interrogare 
la popolazione è quello tipico del voto (ciò si evince dal 4° com- 
ma dell’art. 6, laddove si menzionano le «altre» operazioni di vo- 
to a cui non possono essere abbinate le consultazioni). 

3) Le consultazioni sono forme diverse dai referendum 
consultivi, che è facoltà (non obbligo) degli statuti disciplinare. 
Una (o la) differenziazione è contemplata dallo stesso 3° comma 
dell'art. 6, che ammette che i referendum possano essere indetti 
anche «su richiesta di un adeguato numero di cittadini». Se ne 
dovrebbe dedurre che per le consultazioni, l'iniziativa per la loro 
effettuazione debba essere riconosciuta ad altri soggetti (eviden- 
temente di rango «istituzionale» locale). 

Queste osservazioni di carattere eminentemente interpretati- 
vo aprono il discorso sulla disciplina statutaria delle consultazio- 
ni. Compete agli statuti individuare innanzitutto i soggetti cui 
spetta promuovere e organizzare le consultazioni a seconda del- 
l'ambito territoriale di riferimento (comune, provincia, città me- 
tropolitana, municipi). Tali soggetti parrebbe, pertanto, congruo 
identificare nel sindaco (prosindaco, nel caso dei municipi) e nel 
presidente della provincia. L'iniziativa dovrebbe essere riservata 
ad essi direttamente o su richiesta vincolante dei consigli (comu- 
nale/provinciale), deliberata a maggioranza (semplice o assoluta: 
dipende dal «peso» politico che tendenzialmente si vuole ricono- 
scere all’esito della consultazione). 

Per quel che concerne l'oggetto della consultazione, già si è 
affermato come debba trattarsi di un tema di (notevole) interesse 
generale: attenga, cioè, alle scelte di sviluppo della comunità sot- 
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to il profilo dell'assetto territoriale-urbanistico, della salvaguar- 
dia ambientale, dell’organizzazione dei servizi di base, dell’auto- 
nomia impositiva e della destinazione delle risorse conseguenti al 
suo esercizio. 

Indubitabile rilievo assume anche la questione della formula- 
zione dei quesiti da sottoporre a votazione popolare e della ne- 
cessaria informazione a corredo che, preventivamente, deve esse- 
re messa a disposizione dei cittadini per consentire loro di espri- 
mere un orientamento ponderato, non casuale: «libero», come ha 
affermato la Corte costituzionale nella sua ormai consolidata giu- 
risprudenza in tema di ammissibilità dei referendum abrogativi 
statali. Nella stessa prospettiva è dunque auspicabile che lo statu- 
to individui criteri modali per la predisposizione delle domande 
nel rispetto dei requisiti della chiarezza, della semplicità, dell’e- 
vidente dilemmaticità, anche ad evitare il rischio del ricorso alle 
consultazioni per meri scopi di ricerca di facili adesioni plebisci- 
tarie ad indirizzi degli organi decisionali degli enti locali. Si po- 
trebbe immaginare un procedimento di questo tipo: la delibera 
su «i termini della questione», su cui si intende interrogare la po- 
polazione, viene trasmessa dagli organi promotori (soprammen- 
zionati) ad un apposito «ufficio di garanzia» a cui è demandato il 
compito della redazione tecnica dei quesiti, nella direzione appe- 
na esposta. Tale ufficio potrebbe essere presieduto dal difensore 
civico e formato da esperti dal medesimo nominati (e prescelti tra 
gli appartenenti a determinate categorie di giuristi). Allo stesso 
ufficio potrebbe essere affidato anche il compito di stabilire il 
materiale documentario e di informazione che l’amministrazione 
deve mettere a disposizione della popolazione. 

Data la natura e gli scopi della «forma-consultazione» — che 
per gli aspetti segnalati non dovrebbe essere ricompresa nel no- 
vero delle competizioni politiche — sembrerebbe legittimo un al 
largamento del «corpo» delle persone da consultare, rispetto al 
normale «corpo elettorale amministrativo», come individuato 
dalle leggi elettorali in materia. In effetti, il concetto di popola- 
zione impiegato nel 3° comma dell’art. 6 potrebbe essere inter- 
pretato come un’autorizzazione implicita agli statuti ai fini del- 
l'ammissione alle consultazioni (in rapporto al loro particolare 
oggetto) anche di cittadini non elettori nella comunità di riferi- 
mento degli statuti medesimi. Cosicché il voto potrebbe essere 
esteso a individui anagraficamente non residenti nell’ambito del 
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comune (o provincia, ecc.) purché ivi domiciliati da un certo pe- 
riodo di tempo (studenti, lavoratori, anche stranieri) e purché il 
requisito del domicilio possa essere obiettivamente accertato; op- 
pure a cittadini residenti, ma non elettori, in quanto non ancora 
maggiorenni (ma con un’età sufficientemente «matura»: superio- 
re agli anni 16, ad esempio). 

La legge — come si è già sottolineato — individua univoca- 
mente nel voto il metodo per l’acquisizione dell’orientamento 
popolare. Ciò comporta che l’organizzazione preposta a tale sco- 
po debba rigorosamente uniformarsi a quelle garanzie indefettibi- 
li contemplate nel 2° comma — primo periodo — dell'art. 48 del- 
la Costituzione: personalità, uguaglianza, libertà, segretezza del vo- 
to. Della salvaguardia del principio di «libertà» si è già detto 
quando si sono considerate le procedure per la definizione del 
quesito, tali da non indurre i votanti in facili suggestioni, nonché 
i mezzi (la diffusione di un’adeguata ed obiettiva informazione tra 
la popolazione, piuttosto che «campagne pseudoelettorali» prive 
di senso nell’ottica qui adottata) che permettono l’espressione di 
un voto consapevole. Qui merita richiamare l’attenzione sull’esi- 
genza di assicurare il rispetto soprattutto dei principi di «perso- 
nalità» e «segretezza». Infatti pur comprensibili ragioni di sem- 
plificazione organizzativa delle consultazioni potrebbero indurre 
ad adottare metodi non idonei (ipotizzati nelle delibere di alcuni 
comuni proprio in tema di consultazioni, anteriori all'entrata in 
vigore della l. n. 142), quali: il voto per corrispondenza o per 
consegna (la scheda contenente il quesito viene inviata al domici- 
lio del votante in anticipo rispetto alla data di votazione; egli 
compila la scheda a casa e nel giorno stabilito provvede a conse- 
gnarla o spedirla agli appositi centri di raccolta). È evidente che 
un tale metodo non garantisce da possibili interferenze o mani- 
polazioni di terzi, proprio nel momento dell'espressione del vo- 
to; 0, peggio, potrebbe indurre a deprecabili fenomeni di incecta 
di schede. Contro questi rischi la tradizionale organizzazione dei 
«seggi», propria delle competizioni politiche, pare dunque la più 
conveniente. 

Se questi sono i caratteri della «forma-consultazione» gene- 
rale e, per così dire, tipica, richiamata dalla legge e da essa impo- 
sta alla disciplina degli statuti, è certamente nella discrezionalità 
dei medesimi prevedere, in aggiunta, altre forme parziali di inter- 
rogazione di settori determinati della popolazione (si potrebbero 
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forse definire consultazioni improprie), senza la necessità di ri- 
correre al metodo delle votazioni, da riservare alle consultazioni 
generali. E già si è accennato ad utili (e per certi versi anche più 
affidabili) strumenti alternativi: sondaggi, interviste, questionari. 
In una prospettiva, non più avveniristica, di informatizzazione 
degli stessi circuiti di informazione tra amministrazioni e cittadi- 
ni, gli statuti potrebbero, quanto meno programmaticamente, fa- 
re riferimento all'esigenza di sperimentare tali nuove procedure. 


6. I referendum consultivi. 


Secondo l’impostazione (e interpretazione) qui seguita le 
consultazioni rappresentano forme di intervento popolare (che lo 
statuto deve obbligatoriamente disciplinare) sollecitate dagli or- 
gani di indirizzo e decisione politico-amministrativa, sopra consi- 
derati. L'interesse di tali organi a promuovere le consultazioni si 
dovrebbe manifestare quando su determinate questioni o scelte 
vi siano incertezze o discordanze di valutazione che superano la 
normale divisione tra settori e opinioni di maggioranza e di mi- 
poranza (nei consigli) o che attraversano le stesse giunte; cioè 
quando si profilino dubbi sulla rappresentatività degli stessi orga- 
ni in ordine alla soluzione di specifici problemi. Allo strumento 
della consultazione si potrebbe ricorrere anche quando tali dubbi 
non sussistano affatto, ma le contestazioni politiche e/o sociali 
avverso certe decisioni in via di adozione siano tali da richiedere 
un’esplicita adesione popolare che, in qualche misura, consenta 
un «ridimensionamento» politico del movimento contestativo. 
Insomma, in congiunture di questo tipo, le consultazioni potreb- 
bero produrre utili effetti di stabilizzazione. 

Dal canto loro, i referendum consultivi dovrebbero rappre- 
sentare forme di intervento popolare ad iniziativa di soggetti di 
base che si propongono di orientare gli organi politici (rappre- 
sentativi) dell'ente locale affinché adottino decisioni o indirizzi 
originariamente non (adeguatamente) considerati nei «documenti 
programmatici» (cfr. art. 34, 3° comma) o nelle «linee politico- 
amministrative» (cfr. art. 37, 3° comma) che hanno presieduto al- 
la formazione delle maggioranze consiliari e, dunque, all'elezione 
degli esecutivi. Per questi aspetti è facile immaginare che ! refe- 
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rendum, pur di carattere consultivo al pari delle consultazioni, 
assumano, più di queste, un rilevante significato politico. 

Occorre, pertanto, non ignorare questi elementi e cercare di 
dimensionare in maniera equilibrata il referendum nel sistema po- 
litico locale. Si tratta di prefigurare una disciplina certamente 
aperta al principio fondamentale della partecipazione, eppure in 
armonia con l’esigenza — altrettanto avvertita dalla legge — di 
garantire stabilità, continuità ed efficienza agli organi del governo 
locale. 

In questo quadro si prospettano i seguenti «moduli» per l’e- 
ventuale disciplina statutaria del referendum consultivo: 


I) Individuazione dei titolari del potere di richiesta del referen- 
dum. — Parrebbe sufficiente limitarli a due soggetti: 4) Una de- 
terminata percentuale del corpo elettorale amministrativo (2%, 
ad esempio, in modo da rispettare il criterio dell'«adeguato nu- 
mero», come puntualizza la legge) del comune, della provincia o 
della città metropolitana. 4) Una frazione (pari ad 1/3) di consigli 
delle circoscrizioni, ove esse siano istituite, o di quartiere (se per 
tali organismi — eventuali — sia stata prescelta la formula rap- 
presentativo-consiliare in luogo di quella assembleare: cfr. so- 
pra). La decisione di promuovere referendum dovrebbe essere 
assunta a maggioranza assoluta dai membri di ciascun consiglio. 

Non si ritiene di prevedere tra i titolari delle iniziative refe- 
rendarie le minoranze consiliari, in coerenza con gli argomenti 
già illustrati. Parte, in effetti, fondata la preoccupazione che esse 
sarebbero facilmente tentate dal ricorso all’«arma» del referen- 
dum (o alla sua semplice minaccia, per aumentare il proprio po- 
tere di negoziazione politica) per fini di destabilizzazione, di agi- 
tazione 0 di rivincita nei confronti dell'indirizzo politico ammini- 
strativo approvato dalla (magari larga) maggioranza. 

Le iniziative referendarie dovrebbero essere manifestazione 
di una sufficiente mobilitazione della società civile, piuttosto che 
di gruppi politici che dispongono di altri efficaci strumenti istitu- 
zionali per svolgere la loro azione (di opposizione) nelle sedi 
rappresentative. 

II) Definizione delle questioni oggetto dei referendum consultivi. 
Previsione di referendum specifici. — Nel disporre limiti di ammis- 
sibilità alle richieste dei referendum occorre tener presente la lo- 
ro natura meramente consultiva (o, come sarebbe preferibile dire, 
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di indirizzo). È pertanto congruo uniformarsi a criteri tendenzial- 
mente aperti; le ipotesi preclusive da indicare in statuto dovreb- 
bero riguardare: 4) le materie per le quali si profila estremamente 
ardua la formulazione di quesiti semplici, chiari, univoci, la ri- 
sposta ai quali difficilmente può tradursi in preciso indirizzo, il 
cui recepimento (o meno) da parte degli organi destinatari possa 
essere valutato in termini di effettiva responsabilità politica; 5) le 
materie relative alla situazione del personale ed alle persone no- 
minate dai consigli quali propri rappresentanti presso enti ecc. 
Guardando pertanto all'elenco di competenze dei consigli, di cui 
al 2° comma dell'art. 32, parrebbe opportuno sottrarre alle ini- 
ziative referendarie le questioni sotto le lett. è) (programmi ecc.), 
c) (stato giuridico e assunzioni del personale), ) (mutui e prestiti 
obbligazionari), 7) (nomina di rappresentanti presso enti. ecc.). 
Si può comunque osservare che, quanto meno in linea teorica, al- 
cune questioni pur sottese all’esercizio delle sopraddette compe- 
tenze potrebbero costituire oggetto di consultazioni, in coerenza 
con i differenti presupposti sostanziali e formali che ad esse pre- 
siedono, secondo lo schema che qui si è suggerito. 

Gli statuti potrebbero poi dettare una disciplina speciale in 
positivo per alcuni tipi di referendum, di particolare rilievo per il 
loro significato istituzionale di «esaltazione» del principio della 
partecipazione popolare. 

Si tratta del referendum consultivo in materia statutaria (per 
l'ipotesi di un referendum iniziale di approvazione che si inse- 
risce nel procedimento di formazione dello statuto cfr. in altra 
parte del volume); e, più precisamente, per la revisiore dello sta- 
tuto. Si potrebbe in proposito stabilire che, prima di deliberare 
in via definitiva proposte (consiliari) di modifica di disposizioni 
statutarie (e dopo la discussione generale in consiglio), venga 
previsto un breve intervallo di tempo, di sospensione del pro- 
cedimento («periodo di attesa», si potrebbe definire: non supe- 
riore ai 30 giorni), entro il quale i soggetti titolari del potere 
di iniziativa referendaria soprammenzionati possono richiedere 
una votazione consultiva sulle proposte già discusse dal consiglio 
(e sulle quali ciascun gruppo abbia già espresso il proprio orien- 
tamento), ma non ancora votate. Se tale richiesta viene valida- 
mente presentata, deve essere indetto entro brevissimo tempo 
il referendum. Dopo la sua effettuazione riprende il procedimen- 
to di delibera. (Il quale, ovviamente, riprende immediatamente, 
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decorso il periodo di attesa, senza che nessuna richiesta sia stata 
depositata). 

Uno schema simile potrebbe valere per i referendum consul- 
tivi in materia di bilancio sugli impegni di spesa (referendum im- 
propriamente detti «economici»). In questa ipotesi occorre, in- 
nanzitutto, prudentemente segnalare che la legge riserva alla leg- 
ge dello Stato l'ordinamento finanziario e contabile degli enti lo- 
cali, sì che lo stesso procedimento di approvazione del bilancio, 
tratteggiato dagli artt. 54 e 55 della legge, potrebbe subire nuove 
integrazioni e, dunque, ulteriori limiti che potrebbero ridurre 
l’area di discrezionalità (procedimentale) quale attualmente par- 
rebbe consentita alla disciplina statutaria. Inoltre, è necessario 
considerare i tempi, nonché i criteri per la formazione-redazione 
dei bilanci di previsione, quali si desumono (immediatamente o 
con riferimento a principi generali dell'ordinamento, vigenti in 
materia finanziaria) dallo stesso art. 55 (in proposito si rinvia ad 
altra parte del volume). Qui pare comunque sufficiente richiama- 
re i seguenti elementi (espliciti e impliciti): l'obbligo di delibera- 
re i bilanci di previsione entro il 31 ottobre dell’anno precedente 
al loro esercizio; la contestuale presentazione a corredo di una 
relazione previsionale e programmatica; la redazione dei bilanci 
tale da renderne possibile una lettura chiara per tipologia di in- 
terventi anche in rapporto alle risorse impiegate. In relazione a 
quest'ultimo punto le voci (di spesa) contenute nei vari capitoli 
dei bilanci potrebbero essere rubricate come vincolate o non vin- 
colate. Sarebbero, ad esempio, da classificarsi come «vincolate» 
le spese che attengono ai «servizi locali indispensabili» o all’orga- 
nizzazione burocratico-amministrativa degli enti locali; «non vin- 
colate» sarebbero, viceversa, le spese per nuove opere o investi- 
menti (che non siano infrastrutture dei servizi cosiddetti «indi 
spensabili») o per l’organizzazione di nuovi servizi non essenziali 
o, più in generale, quelle spese coperte da risorse proprie (ex art. 
54). La suddivisione tra spese vincolate e spese non vincolate do- 
vrebbe essere contenuta in un allegato alla «relazione previsiona- 
le e programmatica», di cui al 3° comma dell'art. 55. È opportu- 
no anche precisare che la classificazione sopraddetta, pur ancora- 
ta a criteri predefiniti, non può essere considerata una mera ope- 
razione di automatismo finanziario o contabile; essa in qualche 
misura presenta aspetti di discrezionalità e impegna, pertanto, la 
responsabilità politica dell’amministrazione. 
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È in questo contesto che gli statuti potrebbero contemplare 
un procedimento di approvazione dei bilanci, aperto alla parteci- 
pazione consultiva popolare, secondo le seguenti linee: 1) lo 
schema di bilancio o comunque uno stralcio della relazione previ- 
sionale-pogrammatica, con l'allegato sulla classificazione delle 
spese, nei termini sopraddetti, viene presentato in consiglio e re- 
so pubblico entro il 30 maggio (dell'anno antecedente a quello 
dell'esercizio del bilancio medesimo). 2) Dalla data di tale depo- 
sito decorrono 30 giorni entro i quali i soggetti titolari del potere 
di iniziativa referendaria possono promuovere una votazione po- 
polare consultiva su uno schema alternativo di bilancio nella par- 
te relativa agli impegni di spesa non vincolati. 3) Se il referen- 
dum viene regolarmente promosso, esso ha luogo nel mese di 
settembre e se il suo esito produce un indirizzo «valido» (cfr. in- 
fra), questo dovrà essere obbligatoriamente votato (per recepirlo 
o per respingerlo) con risoluzione motivata dal consiglio, prima 
di procedere all'approvazione in via definitiva dal bilancio. (Gio- 
va precisare che, in ogni caso, la procedura referendaria non so- 
spenderebbe l'iter di esame del medesimo e degli atti ad esso 


collegati). 


III) Valutazione dell'ammissibilità delle questioni proposte per i 
referendum e formulazione tecnica dei quesiti. — L'accertamento del- 
l'ammissibilità (ai sensi della legge — art. 6, ultimo comma — e 
dello statuto) dei referendum che i soggetti abilitati intendono 
promuovere dovrebbe essere riservato all’«ufficio di garanzia», la 
cui istituzione è stata ipotizzata (e descritta) nel paragrafo prece- 
dente (in tema di consultazioni). A tal fine i promotori — prima 
di iniziare la raccolta delle sottoscrizioni; e per i consigli circo- 
scrizionali (o di quartiere) prima di mettere in votazione le riso- 
luzioni di promozione — presentano all'ufficio i termini della 
questione, esposta in forma dilemmatica. Spetterà all’ufficio indi- 
viduare in accordo con i promotori la formula più adeguata del 
quesito, per consentire una libera percezione del problema ed, 
eventualmente, una libera espressione del voto da parte del cor- 


po elettorale. 


IV) Limiti formali delle iniziative referendarie e validità delle 
votazioni. — La materia potrebbe per i dettagli costituire oggetto 
di una disciplina regolamentare. Ad ogni buon conto è opportu- 
no qui segnalare alcune questioni che potrebbero trovare la loro 
definizione nello stesso statuto. Quali: la considerazione dei tem- 
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pi del procedimento referendario (determinazione del periodo 
utile per la raccolta delle sottoscrizioni o per l'approvazione delle 
risoluzioni di promozione da parte dei consigli circoscrizionali 0 
di quartiere; data di indizione: sarebbe preferibile una certa ela- 
sticità in luogo della previsione di «tornate» referendarie in mesi 
prestabiliti, al fine di garantire tempi il più possibile ravvicinati 
tra promozione del referendum e votazione; concentrazione mas- 
sima di votazioni nella stessa giornata). Si rammenta che un limi- 
te temporale è disposto dalla stessa legge, che esclude la coinci- 
denza dei referendum consultivi con altre operazioni di voto. 
Inoltre: le condizioni di validità dei referendum. Pur avendo essi 
natura meramente consultiva o, meglio, di indirizzo, sarebbe op- 
portuno stabilire un quorum di partecipazione per la loro validità 
— indicativamente: almeno 1/3 del corpo elettorale —; e ciò an- 
che per rafforzare politicamente l'orientamento popolare nei 
confronti degli organi a cui compete la responsabilità dei recepir- 
lo o meno. Per quanto concerne infine l’individuazione degli 
aventi diritto al voto, il suo esercizio dovrebbe essere riconosciu- 
to soltanto al corpo elettorale amministrativo della comunità nel 
cui ambito il referendum è indetto. Questa differenza rispetto al- 
la disciplina più larga ipotizzata per le consultazioni si giustifica 
ponendo mente alla maggiore, già segnalata, rilevanza politica dei 


referendum. 


